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论税务稽查局管辖权限的认定
———基于法律解释学的分析
李 刚
(厦门大学法学院，福建 厦门 361005)
〔摘 要〕 经由样本案例的实证分析表明，司法实务中对税务稽查局的执法权限与管辖权限两个问题多有混
淆。对稽查局管辖权限产生争议的原因并非仅因“专司”一词，还包括因若干个法律概念组合所产生的理解歧义。
运用法律解释因素而得到的相互冲突的解释结果，说明对稽查局管辖权限的认定已然超出了法律解释的范畴。考
虑到稽查局管辖行为类型与《刑法》有关税收犯罪的罪名之间的高度相关性、跨区稽查局设立的税制改革背景以及
避免重复检查等因素，《税收征管法修订草案(征求意见稿)》中界定稽查局管辖权限的第 55 条不论是其条文表述
还是结构位置均有进一步调整的余地。
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Abstract:The empirical analysis of the sample cases shows that there is confusion between the enforcement authority
and the jurisdiction of the tax inspection bureau in numerous judicial practices． The reason for the dispute over the jurisdic-
tion of the tax inspection bureau is not simply because of the term " specializing in"，but also including the ambiguity in in-
terpretation arising from the combination of several legal concepts． The conflicting explanations under the legal interpreta-
tion factors show that the recognition of the jurisdiction of tax inspection bureau has been beyond the scope of legal interpre-
tation． In consideration of the high correlation between the behavior types of the tax inspection bureau under its jurisdiction
and tax crimes in the Criminal Law，the background of the tax reform that setting up the cross － regional tax inspection bu-
reaus，the avoidance of repeated checking and other factors，Article 55 of the Tax Administration Law Revised Draft (Expo-
sure Draft)which defines the jurisdiction of tax inspection bureau shall be subject to further adjustments both in the state-
ments of terms and the structural position．
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税务稽查局查处案件的管辖范围，是所谓“专司
案件”或“偷逃骗抗税案件”。然而，实践中有关稽查
局管辖权限的争议不断。
为此，本文运用法律解释的方法分析现行规则，
并对 2015 年 1 月国务院法制办公室(简称“法制
办”)官网公布的《税收征管法修订草案(征求意见
稿)》(简称“《修订草案》”)有关稽查局管辖权限条
文的修订加以评析。
一、由司法案例引出的问题
(一)有关样本案例的检索及其简要说明
本文从截至 2016 年 12 月 26 日检索而来的 441
个税务行政诉讼裁判文书①中逐一阅读筛选出涉及
稽查局执法或管辖权限的案例 61 个，加之在书面文
献阅读过程中获取的 2001 年《税收征管法》修订施
行之前的 6 个案例，共计 67 个案例。根据判决文书
中当事人双方是否以稽查局执法(或管辖)权限为争
议焦点以及法院是否对其做出了相对详尽的裁判说
理标准，最终选取了 8 组案例加上新近出炉的德发公
司税案共计 9 组案例作为主要分析样本。
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① 检索数据库为北大法宝网的“司法案例”数据库，检索关键词
为“税务局稽查局”。
DOI:10.16290/j.cnki.1674-5205.2018.05.069
样本案例基本信息表
编号 裁判时间 案例名称 法院主要观点
1
99． 11 /
00． 4
兴龙工艺厂
怀化分厂与
怀化市国税
稽查局行政
处罚案(一
审 /二
审)〔1〕
一审:具体行政行为
认定事实不清，适用法律
不当
二审:稽查局是税务
局内设机构，不能独立行
使行政处罚权，其处罚决
定超出职权范围，应认定
为无效
2 02 － 03
燕兴公司与
某市国税局
第二稽查分
局税务处理
决定案(一
审 /二审 /再
审)①
一审:稽查分局以自
己的名义作出的处理决
定，属越权行为
二审:稽查分局是独
立的执法主体
再审:二审判决认定
稽查分局的行政主体资格
正确
3
12． 11 /
13． 4 /
15． 3
辽宁省彩票
发行中心与
辽宁省地税
稽查局处罚
决定案(一
审 /二审 /再
审)②
一审:稽查局具有查
处涉税违法案件的法定职
权
二审:同上
再审:同上
4
14． 5 /
14． 10 /
15． 9
合肥晨阳橡
塑有限责任
公司与长丰
县地税稽查
局行政处罚
案(一审 /二
审 /再审)③
一审:稽查局开展税
收专项检查工作，是其法
定职责
二审:本案处罚内容
不属于稽查局专司案件范
围，其行为属于越权执法
再审:稽查局可以对
各类税收违法案件进行查
处
5
14． 8 /
14． 11
盈锦置业有
限公司与仁
化县地税局
税务行政征
收和行政赔
偿 纠 纷 案
(一 审 /二
审)④
一审:重大税务案件
的税务处理决定应由税务
机关作出而非由其稽查局
作出
二审:同上
6 15． 5
张涛与厦门
国税局直属
分局行政处
罚 案 (一
审)⑤
违法开具、使用发票
行为，不属于稽查局的查
处范围;被诉具体行政行
为系被告职责之内，未越
权执法
编号 裁判时间 案例名称 法院主要观点
7
15． 7 /
15． 11
南陵首府商
厦有限公司
与南陵县地
税稽查局行
政 处 罚 案
(一 审 /二
审)⑥
一审:稽查局对原告
偷税违法行为和检查过程
中发现的其他税务违法行
为一并处理处罚，符合执
法主体的同一性和行政效
率原则，并未违法
二审:稽查局在相应
的征收管理范围内实施税
务稽查，是履行法定职责
8
15． 9 /
16． 1
黄田汽车超
市有限公司
与六盘水国
税稽查局税
务行政处罚
案(一审 /二
审)⑦
一审:稽查局具有对
少缴增值税和企业所得税
进行查处的法定职权
二审:该案应由稽查
局作出相关处罚决定
9
10 /10 /
17． 4
广州德发房
产建设有限
公司与广州
地税局第一
稽查局税务
处理决定案
(一 审 /二
审 /再审)⑧
一审:依法核定、征收
税款是稽查局应履行的法
定职责
二审:未涉及稽查局
职权问题
再审:稽查局具有独
立的执法主体资格;稽查
局的职权范围不仅包括专
司案件的查处，还包括与
查处税务违法行为密切关
联的稽查管理、税务检查、
调查和处理等延伸性职权
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①
②
③
④
⑤
⑥
⑦
⑧
参见孔祥俊:《行政诉讼证据规则与法律适用》，人民法院出
版社 2005 年版，第 420 － 425 页。该书对案例 2 的介绍来自于桂林象
山区法院(2002)象行初字第 1 号、桂林中院(2002)桂市行终字第 42
号和广西高院(2003)桂行再字第 8 号行政判决书。
参见沈阳中院(2014)沈中审行终再字第 14 号行政判决书。
参见合肥中院(2014)合行终字第 00164 号、(2015)合行再终
字第 00002 号行政判决书。
参见韶关仁化县法院(2014)韶仁法行初字第 13 号、韶关中
院(2014)韶中法行终字第 75 号行政判决书。
参见厦门思明区法院(2015)思行初字第 40 号行政判决书。
参见安徽省南陵县法院(2015)南行初字第 00030 号、芜湖中
院(2015)芜中行终字第 00108 号行政判决书。
参见六盘水中院(2015)黔六中行终字第 00077 号行政判决
书。
参见广州中院(2010)穗中法行终字第 564 号行政判决书、最
高院(2015)行提字第 13 号行政判决书。
从上表中我们发现，9 组样本案例中，因稽查局
执法权限或者管辖权限未被法院认定而导致税务机
关败诉的仅有案例 1、2 － 1 和 4 － 2，但又因其在 2001
年《税收征管法》修订实施前后而略有不同:案例 1
和 2 － 1 是因稽查局无独立执法主体资格从而其行政
处罚行为越权;案例 4 － 2 则是法院认定稽查局无查
处非专司案件的管辖权而越权，案例 4 － 3 推翻了 4
－ 2，重新肯定了稽查局查处非专司案件的管辖权。
(二)司法审判实务中存在的主要问题
根据上表所列样本案例及其他类似案例，本文概
括出有关稽查局执法权限和管辖权限的司法审判实
务主要存在着以下三方面的问题。
第一，司法实务中并未区分稽查局的执法权限与
其管辖权限，而是笼而统之地称为“职责”或者“职
权”。
本文认为，首先，所谓稽查局的执法权限其实应
当是其执法主体资格和其职责权限(通常简称为“职
权”或者“权限”〔1〕)两个紧密联系但在一定程度上又
可以相互分离的问题。在《税收征管法》2001 年修订
之后，稽查局的独立执法主体资格已经得到确定①，
“但其得以自己的名义对外所实施的税收执法行为
必须在法律法规明确规定的权限范围之内”。〔2〕例如
《税收征管法》第 14 条明确规定了税务所的行政主
体地位，但同法第 74 条又规定税务所仅能决定罚款
额在 2000 元以下的行政处罚;这就意味着税务所超
出法定罚款额度的处罚行为即属越权行为，但税务所
并不因此而丧失其执法主体资格。
其次，所谓专司与非专司案件的划分，其实并不
属于上述所谓职权的范畴，而是属于管辖权的范畴;
具体而言，稽查局的管辖权系专属管辖权，是作为专
业管辖权、地域管辖权和级别管辖权的例外，即着眼
于行政机关的内部领域，确定特定的行政任务职能由
特定的机构成员办理。〔3〕513 － 514
样本案例及类似案例中大部分判决均未明确区
分稽查局的执法权限与其管辖权限系属两个不同的
问题，而是笼而统之地声称稽查局具有查处税务违法
行为或者被诉税务处罚决定(如案例 3、4 － 3、7 － 2)、
或者税务专项检查(如案例 4 － 1)、或者查处少缴税
款(如案例 8 － 1)、或者依法核定征收税款(如案例 9
－ 1)的法定职责。案例 4 － 2 和案例 6 则在肯定稽查
局执法主体地位的基础上，指出非专司案件和发票违
法行为不属于稽查局法定职权;案例 9 － 3 中，不仅再
审申请人、而且最高院均分别就稽查局的执法主体资
格及其是否超越权限问题作出了阐述，表明法院已逐
步但并非清楚地意识到执法权限与管辖权限以及执
法主体资格与其权限是两个问题。
第二，从我们检索到的大部分司法案例来看，既
有纳税人主张稽查局不具有执法主体资格(如案例
7) ，又有纳税人主张自身情形不属于专司案件范围
因而稽查局无权查处(如案例 8 － 2) ，还有被稽查局
查处后未定性为专司案件仍予以处理或者处罚、纳税
人主张稽查局越权执法(如案例 3、5、9 － 1、9 － 3)。
由此来看，厘清稽查局的管辖权限仍是关键。
第三，2001 年之后，除《税收征管法》第 14 条和
《实施细则》第 9 条外，规定稽查局管辖权的还有税
务总局颁发的一系列解释性文件，按时间顺序包括
《关于稽查局职责问题的通知》(国税函〔2003〕140
号;后文有关文件均以其文号简称)、《关于进一步加
强税收征管基础工作若干问题的意见》(国税发
〔2003〕124 号)、《关于进一步加强税收征管工作的
若干意见》(国税发〔2004〕108 号)、《关于进一步规
范国家税务局系统机构设置明确职责分工的意见》
(国税发〔2004〕125 号)、《关于印发〈国家税务局系
统机构改革意见〉的通知》(国税发〔2008〕104 号)和
《税务稽查工作规程》(国税发〔2009〕157 号) ;其中
大部分为税务机关和法院所援引。由此引出上述有
关解释性规定是否符合其上位法的问题。2014 年修
订后的《行政诉讼法》第 53 条和第 64 条新增了对规
范性文件附带司法审查的规定，为此已有纳税人在诉
讼中提出了对 140 号文的附带审查请求，法院亦认定
该号文合法有效。
综上所述，对有关司法案例的分析为我们提供了
法律解释的主要文本对象即《税收征管法》第 14 条
和其《实施细则》第 9 条，以及解释的目标即稽查局
的管辖权限。为讨论方便，本文将主张稽查局有权查
处非专司案件的观点称为肯定说，反之称为否定说。
二、稽查局管辖权限的法律解释学分析
由德国行政法学界创举的不确定法律概念理论
及由之衍生出的判断余地理论来看，〔4〕《实施细则》
第 9 条第 1 款中所谓“专司”一词即可归属于“不确
定的法律概念”，允许两个以上不同的“正确”判断;
而判断余地理论则认为，“判断余地在具体案件中总
是存在问题和争议，这一点并不奇怪。这正是其不确
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① 稽查局作为税务局直属机构的确立始自 1997 年 4 月税务总
局正式组建稽查局。参见刘嘉怡:《十年磨一剑———国家税务总局稽
查局、中国税务杂志社税务稽查十年回顾与展望研讨会综述》，《中国
税务》2007 年第 7 期，第 4 页。因此，1992 年《税收征管法》制定颁行
时对此并无预见，其第 8 条中未提及稽查局亦属当然。《税收征管法》
2001 年修订之时，其第 14 条加上其《实施细则》第 9 条第 1 款的解释
性规定，从而确立了稽查局的执法主体资格。
定性的原因所在。……另外有争议的是:是将判断余
地限于涵摄过程即个案中的法律适用过程，还是将其
扩展到不确定法律概念的(抽象)解释。”〔3〕135
“司法中所说的法律解释并不限于对法律文本
的解释，甚至主要不是对法律文本的解释”，〔5〕并将
之称为“事实裁剪”。〔6〕21在最狭义的法律解释即将其
等同于司法解释的论者看来，法律事实与法律文本共
同构成法律解释的两大对象;其中，司法实践中的法
律事实是指职业法律群体在办案过程中所要论证的
具体事实。〔7〕本文以下即分别从法律文本解释和法
律事实解释两大方面来展开讨论。
(一)稽查局管辖权限的法律文本解释
1．文义解释
不论何种词典均解释为“专门掌管”的“专司”一
词，在《实施细则》第 9 条第 1 款的语境中，其歧义主
要在于稽查局是否具有查处非专司案件的管辖权。
对此，理论界长期以来存在不同的观点，早期基本为
否定说;在 2014 － 2015 年案例 4 判决前后，围绕该案
既有认可一审和再审判决的肯定说，又有主张二审判
决的否定说。〔8〕
可能是受到有关案例中法院主要围绕“专司”一
词展开的认定，学界的相关讨论也大多不约而同地聚
焦于此，不可避免地出现“一叶障目”的现象。然而，
法律解释的对象是法律条文或者法律文本，〔9〕而非
仅仅是单一的法律概念;“专司”一词所在的法律条
文本身也应当构成解释的文本对象。由此就引出对
《实施细则》第 9 条第 1 款中“偷逃骗抗税案件”和
“查处”两词解释的必要性:其问题的实质是“偷逃骗
抗税”系对税收违法行为的定性，但稽查局在未查或
未处之前如何能够准确定性?
对这一问题的关注，来自于案例 5、8 所展现的稽
查局“查”“处”权限分离的提示，但与其涉及的争议
焦点不同，本文主题语境中对“查处”的分析系出于
共同构成税务检查的日常税务检查和税务稽查二者
之间关系的角度。124 号文指出要划清日常税务检
查和税务稽查之间的关系，并确立了三大划分原则:
日常检查由(狭义的)征管部门负责，税收违法案件
由稽查局负责查处，专项检查由稽查局负责牵头统一
组织。此后的 108 号文、125 号文均规定征管部门发
现“涉嫌”专司案件范围的税收违法行为，就应移交
稽查局立案查处;157 号文第 18 条第 1 项和第 19 条
第 1 款规定也表明，只要有税收违法嫌疑的，就属于
稽查局的查处范围。以上，是从“查”的角度来看。
再从“处”的角度来看，157 号文第 55 条第 1 款规定
了稽查局区分不同情形应当做出的处理结果，其中既
包括认为税收违法行为轻微、可不予行政处罚的情
形，又包括认为无税收违法行为的情形。这就说明稽
查局“查”案之时并非以案件必然被“处”之后定性为
专司案件、甚至税收违法案件为前提;否则就意味着
在立案未查之前对案件性质的预判与被处之后的最
终定性必须百分之百地一致，这种违反客观规律的理
解应该并非立法者的意图。〔10〕224 － 226由此可见，单从
文义解释角度看似乎肯定说暂时占了上风，但还有待
其他解释方法验证。
2．历史解释
历史解释以通过对由立法文献所展现的立法历
史的探究确定立法者的意图为己任，但因所谓立法者
的意图究竟系“立法时”的意图抑或“适用时”的意图
而有主观原意说和客观目的说以及二者的折衷说之
分，考虑到客观目的说与目的解释存在交集，而折衷
说事实上包括了所有相关解释因素，〔11〕37 － 48因此，此
处仅从主观原意说展开。考虑到我国税收立法一贯
的传统，即由国务院财政税收主管部门负责起草、报
送国务院法制机构(即法制办)审查、提请国务院常
务会议通过后再提请立法机关审议，作为起草者的税
务总局和审查者的法制办试图赋予法条的意图应作
为“立法者的意图”加以探讨。
首先，直接组织并参与了 2001 年《税收征管法》
及其《实施细则》修订全过程的税务总局征收管理司
认为，《实施细则》第 9 条第 1 款的正确理解包括两
方面:一是只要被检查人有涉嫌专司案件行为的，就
应由稽查局负责;二是稽查局在查处专司案件时发现
的被检查人所有违法行为应当一并处罚，否则将出现
一个案件两个执法主体的问题;〔12〕案例 7 － 1 即明确
持该种观点。由此来看，稽查局似乎具有查处所有违
法行为的管辖权。
其次，同样直接组织并参与了《实施细则》的修
订工作的法制办财政金融法制司在编写有关《实施
细则》的实用指南中称，为了避免稽查局与其本级税
务局之间出现双重执法的问题，《实施细则》第 9 条
专门对二者职责进行了明确划分:凡是税务违法行为
构成了偷逃骗抗税的，一律移交稽查局处理，由稽查
局独立作出决定，税务局不予干涉;凡是税务违法行
为没有构成偷逃骗抗税的，也就是说属于一般税务违
法案件的，一律由税务局处理，稽查局不予干涉。〔13〕42
如果从一般意义上比较起草者和审查者二者的
意见的话，当以后者意见为重。因此就经由历史解释
所发掘出的立法者意图来看，否定说扳回一城，二者
暂时平手。
3．体系解释
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体系解释中的“体系”既可以是形式上具有逻辑
的外在体系，又可以是为价值标准或者目的所贯彻、
并且已经与目的因素产生交集的内在体系;〔11〕63 － 64形
式上的外在体系既可以小至“紧密围绕在需要解释
的法律文本周围的条、款、节、章等”，〔14〕又可以大至
部门法意义上的一个部门法规范体系、不同法律中相
关规范所结合起来的规范体系，〔15〕甚至整个法秩
序。〔16〕74因此，运用体系解释的困难就在于“体系”限
定过小难免“不见森林”，扩充过大又会“无边无际”。
为了讨论上的方便以及与其他解释因素有所区别，本
文还是偏重于从形式上、且围绕《实施细则》第 9 条
以及相关税法解释性文件所构成的外在体系来展开
讨论。
(1)《实施细则》第 9 条
肯定说论者援引《实施细则》第 9 条第 2 款即
“国家税务总局应当明确划分税务局和稽查局的职
责，避免职责交叉”，认为，如果第 1 款已经明确界定
了稽查局管辖权限的话，何来第 2 款;〔13〕283这就意味
着稽查局的管辖权限既包括第 1 款所规定的法定管
辖权即查处专司案件，又包括税务总局依据第 2 款所
授予的管辖权限即查处非专司案件。
(2)税务总局的有关解释性文件
前述税务总局有关解释性文件与其上位法、《实
施细则》第 9 条构成一个形式较为完整的体系，通过
考察，本文发现:
首先，这些解释性文件主要是从税务检查和税务
违法行为的类型两方面来加以规定的，且各有略微不
同。例如，108 号文规定涉嫌专司案件及虚开(增值
税专用发票;简称“专票”)行为的，应移送稽查部门
查处，并规定已经被稽查部门立案查处的，税源管理
部门不再进行日常检查;125 号文规定稽查局负责税
收举报案件的受理、上级交办、转办及征管部门移交
的有关税务违法案件的查处工作;作为专门规定稽查
工作的 157 号文第 2 条第 1 款规定税务稽查的基本
任务是依法查处税收违法行为。
其次，税务总局规定稽查局管辖权限时采用的是
以“专司案件”作为核心的“税收违法案件(或行
为)”这一明显具有“空缺结构”特征的法律概念;换
言之，专司案件作为稽查局管辖的案件确定无疑，但
是随着由核心向边缘的扩展，稽查局的管辖权限越来
越不确定。〔9〕29专司案件由稽查局专责查处的缘由基
本形成共识，即其与非专司案件相比:一是对税法秩
序的危害和造成的税收收入损失最大，涉嫌犯罪的可
能性也最大;二是查处的专业性最强，而且处罚的力
度也最大。从这个角度来看，稽查局查处的案件类型
在一定程度上和《刑法》中“危害税收征管罪”一节所
规定的直接或者间接危害税收征管的罪名具有高度
相关性:该节所规定的逃避缴纳税款罪(简称“逃税
罪”即原偷税罪)、抗税罪、逃避追缴欠税罪和骗取出
口退税罪以及有关虚开增值税专用发票(简称“虚开
专票”)的系列罪名，大体可以与稽查局负责的“偷逃
骗抗税案件”和有关虚开专票案件相对应。
最后，当“专司”这一看似确定的概念规则被采
用时，“必然在概念的中心含义周围形成大片模糊不
清的区域，越是明确、具体的概念，其边界被突破的可
能性就越大”。〔17〕当稽查局的管辖权限由专司案件
扩展到“税收违法行为”(以 157 号文第 2 条第 1 款
为代表)时，从文义解释和体系解释的角度看，实际
上囊括了所有违反税法的行为，例如《税收征管法》
第 32 条、第 35 条、第 60 － 62 条、第 69 条所规定的一
系列违法行为均非一般意义上的“偷逃骗抗税”行
为，但稽查局均可予以处罚。甚至还如 108 号文规
定，稽查部门可以对纳税人依法纳税情况进行抽样检
查;由此将稽查局的管辖范围由本来极有争议的专司
案件无限制地扩大到“依法纳税情况”。
综上，税务总局划分税务局与稽查局的管辖权限
是否达致“明确”尚有疑问，至于为何要“明确划分”，
则必须求助于目的解释。
4．目的解释
肯定说论者援引《实施细则》第 9 条第 2 款时，
再次“一叶障目”，忽视了该款中的“避免职责交叉”
内容。本文认为，如果从行政法的本质既是授权、更
是控权的观点来看，《实施细则》第 9 条第 2 款就是
其具体化的一个生动范例:前半句意在授权，后半句
则重在控权;换言之，税务总局根据授权明确划分税
务局与稽查局管辖范围的目的在于避免二者职责交
叉。对该款立法目的的进一步追问，又使得我们将目
光回溯到其所依托的“母法”即《税收征管法》第 11
条“税务机关负责征收、管理、稽查、行政复议的人员
的职责应当明确，并相互分离、相互制约”的规定上
来;在此，目的因素也不可避免与体系因素发生了交
集。
《税收征管法》第 11 条是该法中唯一出现“稽
查”一词的条文，由其确立了我国“征收、管理、检查
三分离”(简称“征管查分离”)的征管模式;所谓“相
互分离、相互制约”系对“征管查分离”模式中各自职
责应当明确这一立法目的的进一步描述;从立法文献
中获知的立法者意图也予以了佐证。〔18〕
由此观之，只有否定说才符合上述(主观)立法
目的的要求;如果选择肯定说，则难以保证内在体系
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(亦即目的解释)上的一致性，从而出现“规范矛盾”
即“不同的规范赋予同一案件事实相互排斥的法效
果。这种规范矛盾必须被清除……”〔19〕212
再从客观目的解释理论看，该理论“更倾向于认
为，法律的涵义会随着时代精神的变迁而变迁。……
对法律按照当今的观念作不同的解释也是合法的。”
〔16〕73“考虑到当代立法组织的多元性(往往是多机关
协同)与立法程序的严格性，应当将不确定法律概念
的使用推定为立法者的有意之举。”〔20〕立法者也表
示，鉴于税务局与稽查局的职责划分比较复杂，所以
《实施细则》第 9 条只是做了原则分工，同时授权给
税务总局根据该条确定的分工原则，再做具体规
定。〔13〕42 － 43因此，《实施细则》第 9 条意在以“法定的
管辖权限 +授权的其他管辖权限”这一灵活方式适
应发展的实践需要。换言之，除专司案件之外，稽查
局的其他管辖权限属于税务总局得以做出行政裁量
的判断余地。
然而，“裁量并没有给予行政机关自由或任
意”;〔3〕129即便在客观目的解释中，“法律解释不得不
必要地偏离可明确认识到的立法者的目的”。〔16〕73从
前文体系解释的分析来看，税务局与稽查局二者的管
辖范围从未真正分离，因而违反了“征管查分离”模
式下负责“征管”的税务局与负责“检查”的稽查局之
间职责应当明确并相互分离、相互制约这一旨在控权
的立法目的，进而构成了所谓对“裁量目的限制的侵
犯”。〔21〕
倘若再进一步挖掘“征管查分离”模式所蕴含的
立法目的，我们会轻而易举地发现其形式上体现为
“防止重复检查”，实质上是《税收征管法》第 1 条中
所称“保护纳税人合法权益”这一根本立法目的的要
求，从而形成了“划分税务局与稽查局管辖权限→避
免权限交叉→相互分离、相互制约的征管查分离模式
→防止重复检查→保护纳税人合法权益”这一合逻
辑的立法目的体系。
综合以上各解释因素，本文认为，稽查局作为一
个授权行政主体，不仅因授权而有执法主体资格，其
管辖权限亦因授权而定;税务总局依授权而行使行政
裁量权，逐步扩大稽查局的管辖范围至所有税收违法
行为、甚至依法纳税情况，基于“偷逃骗抗税”“查处”
等不确定法律概念所可能的歧义，虽然并未违反《实
施细则》第 9 条第 1 款(与否定说的核心理由不同) ，
但却违反了《税收征管法》第 11 条所确定的立法目
的。
(二)个案的事实解释———对样本案例有关事实
的回归
回归样本案例中(实体方面有关违反《税收征管
法》行为)的法律事实，本文将之概括为四种类型，并
分析如下:
一是稽查局仅认定有关当事人的行为构成《税
收征管法》第 63 条所规定的偷税行为，如案例 8。
二是稽查局除认定偷税行为以外，同时认定有其
他违法行为，如案例 4 中违反《税收征管法》第 69
条、案例 7 中违反第 56 条和第 64 条第 2 款。案例 4
－ 2 的法院判决在主张稽查局仅有查处专司案件管
辖权的基础上，认定稽查局所做行政处罚“内容均为
对单位少申报缴纳税款或者对个人所得税未履行代
扣代缴的法定义务的行为进行处罚，从上述处罚的内
容上看，不属于税务稽查局的法定职责”;显然系认
定法律事实错误。然而在围绕该案的研究文献中，却
少有注意到该问题者。〔22〕案例 7 － 1 的判决在肯定稽
查局查处专司案件管辖权的基础上，认为稽查局对有
关当事人的其他税收违法行为一并予以处罚，符合执
法主体的同一性和行政效率原则;其观点殊值赞同。
三是稽查局未认定“偷逃骗抗税”行为，但认定
了其他税收违法行为，如案例 3 中违反《税收征管
法》第 69 条、案例 5 和案例 9 中违反第 32 条和第 35
条的行为，法院判决均肯定了稽查局查处这些非专司
案件的管辖权。
值得注意的是，最高院在案例 9 － 3 中认为，稽查
局虽经三年多调查未查出德发公司存在偷骗抗税等
违法行为，但其核定应纳税款的行为是在对该公司
“涉嫌”偷税进行税务检查的过程中作出的，不违反
《实施细则》第 9 条的规定;根据该条和 140 号文，稽
查局的职权范围不仅包括对偷逃骗抗税案件的查处，
还包括与查处税务违法行为密切关联的稽查管理、税
务检查、调查和处理等延伸性职权。由此来看，最高
院不仅注意到了现行规则由于缺少“涉嫌”一词而造
成的逻辑上的解读困难，而且无意中区分了稽查局的
管辖权限和执法权限两个问题。
四是案例 6 及其所代表的一系列同类案例，较具
特殊性。其特殊性就在于，该案原告因举报有关纳税
人(普通)发票违法行为而对直属税务分局根据举报
对有关纳税人加以处罚持有异议，认为应由稽查局查
处该发票违法行为，但法院根据《实施细则》第 9 条
认为发票违法行为不属于稽查局的管辖范围;照此推
理，发票违法行为也属于税务违法行为范畴，那么就
意味着法院认为非专司案件并非稽查局的管辖范围。
以上对样本案例中法律事实的梳理，结合前文有
关法律文本的解释，反馈出如下必须关注的两方面信
息。
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一方面，司法案例中产生理解歧义的并非如已有
研究文献普遍认为的那样仅在“专司”一词上。事实
上，“专司”一词的含义是确定无疑的;其运用的是反
向推理的方法，即除稽查局以外，其他税务机关无权
管辖专司案件。这是因为“当人们制定法律概念并
对之加以规定之时，他们通常考虑的是那些能够说明
某个特定概念的最为典型的情形，而并未清楚地想象
到那些难以确定的两可情形”。〔23〕所谓“难以确定的
两可情形”，即有关稽查局管辖权限的理解歧义其实
是发生于“偷逃骗抗税案件”和“查处”等不确定概念
所构成的概念组合上。
更为重要的另一方面是，司法实践对个案中由稽
查局查处专司案件连带处理其他非专司案件行为，以
及仅查处非专司案件的管辖权均予以了肯认，似乎体
现出来的是解释论点累积的情况，与前文有关文本解
释中解释论点冲突的情况相反。例如，前文通过历史
解释试图证明立法者认为稽查局不具有查处非专司
案件管辖权的主观原意，但从体系解释和客观目的解
释的角度来看又相反，以至于出现了“一种‘客观立
法意图’的解释论点，可能会消除一种具有不同解释
结果的‘主观立法意图’的解释论点的初始效
力”。〔6〕103、105从更为广泛的税收行政执法实践来看，
也确实如此;根据 157 号文第 15 － 19 条的规定，稽查
局负责查处的案源信息非常广泛，难以在立案之时对
其是否属于专司案件范围作出准确预判。正如前文
文义解释中所指出那样，如果将《实施细则》第 9 条
第 1 款中的“偷逃骗抗税案件”仅理解为必须是案件
被“处”之后的准确定性才能由稽查局“专司”，就会
出现导致“荒谬”的结果，以及随着征管机构改革的
发展而产生的前述理解陈旧过时或者涵盖不足的现
象;唯有将之理解为“涉嫌即可”，才能避免上述问
题。既然如此，那么当稽查局查处涉嫌专司案件时，
发现有其他非专司案件行为一并处理固属自然(如
案例 7 － 1) ，即便稽查之后发现证据虽不足以认定专
司案件行为，但却足以认定构成其他税收违法行为并
予以处罚也顺理成章(如案例 3、5、9) ;否则就会造成
行政执法资源的浪费和效率的低下。
基于文义解释在解释因素冲突情形下的决定性
作用，〔6〕107我们发现唯有扩张解释《实施细则》第 9
条第 1 款的规定，才符合事理逻辑并满足实践需求。
这就进一步意味着《税收征管法》第 11 条中的“相互
分离、相互制约”这一出于对税务总局划分税务局和
稽查局管辖权所设定的控权目的显然不可能实现;实
践中已经不乏将稽查局的管辖范围扩大至土地增值
税清算处理决定、甚至地方水利建设基金查处的案
例。
综合前述法律文本解释和法律事实解释来看，对
稽查局管辖权限的界定似乎陷入了“剪不断，理还
乱”的解释学困境。究其原因，就在于如同各种解释
因素本身所招致的批评一样，撇开不确定法律概念不
可避免存在的多义性不谈，我们运用历史解释时是假
设立法者立法之时的立法意图是明确的，或者法律草
案起草者、审查者与审议通过者等不同的立法者之间
的立法意图是一致的;运用体系解释时是假设法律本
身构成一个有机联系、相互协调的体系;运用目的解
释时是假设法律的目的在具体法律规则当中是一以
贯之的。然而，只要对我国税收立法以及税法规则体
系的历史和现状稍有了解者都明白，上述假设其实都
不成立。因此，基于这些假设对稽查局管辖权的法律
解释学分析陷入困境也就不足为奇了。甚至，如果承
认在〔36〕146或者构成一种以“法官的法的续造”方式所
进行的(属于更为广义的法律解释范畴的)法律漏洞
补充;〔19〕246 － 249当然，事实亦非如此。〔24〕即便最高院在
案例 9 － 3 中明确表明了司法对行政的尊让，然而法
院接受行政机关的任何合理的解释的前提仍在于其
与法律语言或者立法史料并不显然冲突。〔25〕这就足
以说明，对稽查局管辖权限问题的解决，已超出法律
解释的范畴而进入了立法漏洞补充的视野。
三、税制改革背景下税务稽查局管辖权限的重新界定
由于有关稽查局管辖权限的现行税法规则模糊
不清，给税收司法实践带来极大困扰，实际上造成涉
讼各方的共输局面。因此，在当前我国正在进行的税
制改革过程中解决这一问题，恰逢其时。
(一)税制改革的背景
根据 2014 年 6 月中共中央政治局审议通过的
《深化财税体制改革总体方案》和 2015 年 12 月公
布、由中央全面深化改革领导小组审议通过的《深化
国税、地税征管体制改革方案》，我国当前新一轮税
制改革包括税收实体法、税收程序法和税收权限法的
方方面面。
在税收实体法方面，《个人所得税法》重在实现
由目前的分类税制向分类与综合相结合的混合税制
的转变的修订，《房地产税法》的制定则为房地产税
的开征提供法律依据。这二者与作为直接税与增值
税等间接税相比，其显著特征就在于税负无法转嫁，
导致“税痛感”较强进而促发纳税人逃税的欲望增
强。尤其是没有哪个税种像个人所得税那样与纳税
人的切身利益休戚相关，也没有哪个税种像房地产税
那样会触及个人纳税人通常最大宗的财产、亦系安身
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立命之所的不动产。因此，可以预见的是，随着上述
两个税种的改革，作为日常税收征管重要补充手段的
税务稽查的任务将更加艰巨和繁重。
在税收权限法方面，《深化国税、地税征管体制
改革方案》提出要改革属地稽查方式，提升税务稽查
管理层级;探索建立跨区域税务稽查机构，协调国税
局和地税局开展联合稽查。这就意味着，未来的稽查
局将与当地税务局脱离隶属关系，类似于最高院设置
跨行政区域巡回法庭那样，成立跨区稽查局，由税务
总局直接领导。稽查局这一独立执法主体地位的提
升，就要求必须对执法权限和管辖权限进一步明确，
既避免与各地税务局“多头重复检查”，又同时适应
个人所得税的混合模式中个人所得来源于全国各地
以及房地产税中纳税人在全国各地拥有不动产的地
域分散性特点所引发的税务稽查的实际需求。
(二)《修订草案》中有关稽查局管辖权限的条文
修订
2008 年和 2013 年连续被列入十一届和十二届
全国人大常委会五年立法规划，但至今仍未完成的
《税收征管法》的修订显然是税收程序法改革的重中
之重。
对照现行《税收征管法》和《修订草案》中有关稽
查局执法权限和管辖权限的条文，我们发现:
首先，作为“征管查分离”模式确立依据的《税收
征管法》第 11 条在《修订草案》中被删除，这一重大
变化值得关注。本文认为，一方面，我国税制改革进
行至今的种种迹象表明，征管模式确实应改革，因此
对其予以删除是为今后的改革扫清法律障碍;另一方
面，似乎也印证了本文前述观点，即《实施细则》第 9
条及有关解释性文件并未“明确划分”税务局与稽查
局之间的管辖权限、实践中二者也确实难以划分清
楚，因此将规定管辖权划分目的的第 11 条予以删除。
对此，可以另举一例佐证，该条除了提及“征管查”之
外，还提到了行政复议，即负责行政复议的人员同样
应当与负责征管查人员的职责“相互分离、相互制
约”。然而，根据《重大税务案件审理办法》第 5 条第
3 款和《税务行政复议规则》第 11 条第 1 款及第 12
条第 1 款，税务局所设立的重大税务案件审理委员会
(简称“重案审委会”)和行政复议委员会在人员构成
上存在重叠，因此，就重大税务案件的查处和复议救
济来看，难以达到《税收征管法》第 11 条所规定的征
管查人员与行政复议人员相互分离、相互制约的要
求。
其次，《税收征管法》第 14 条在《修订草案》中条
文序号改为第 17 条，内容未变。可以预见的是，在该
法修订后随之修订的《实施细则》中将继续肯定稽查
局的执法主体资格，并且可以为稽查体制的改革、即
跨区稽查局设立后其执法主体资格问题预留解释空
间。
最后，作为对实践中稽查局管辖权限屡遭质疑的
主要回应，《修订草案》新增第 55 条对由稽查局立案
查处的情形做了规定，即“税额确认过程中，发现纳
税人有下列情形之一的，应当由税务稽查部门立案查
处:(一)涉嫌逃避缴纳税款、逃避追缴欠税、骗税、抗
税;(二)虚开发票等税收违法行为;(三)纳税人发生
纳税义务未进行纳税申报的; (四)法律、行政法规规
定的其他行为。”
(三)对《修订草案》第 55 条的审视
对上述第 55 条进一步审视，本文认为从文义、体
系和目的解释等方面仍值得推敲。
1．就该条所界定的四种情形而言，值得肯定的
是，该条将有关情形定位为“行为”，摒弃原来的“案
件”表述，不仅消除其主观色彩，而且符合“行为”作
为法律调整对象的地位;〔26〕既然如此，不妨在第 1 项
最后也加上“行为”二字。
第 1 项，除将“偷税”改为“逃避缴纳税款”，以顺
应 2009 年《刑法修正案(七)》将原第 201 条“偷税
罪”改为“逃税罪”以及《修订草案》第 97 条的相应修
改外，增加了“涉嫌”一词，从而解决了本文前述的逻
辑难题。而且，由该项位于第一的结构位置判断，该
类行为仍然构成稽查局管辖的主要行为类型。
第 2 项中，首先，应当如第一项那般同样增加
“涉嫌”一词，否则于理不通。其次，根据前述稽查局
管辖的行为类型与《刑法》中有关危害税收征管罪的
罪名具有高度相关性的结论，所谓“虚开发票”应该
包括《刑法》第 205 条规定的虚开增值税专用发票、
用于骗取出口退税、抵扣税款发票(统称“虚开专
票”)和第 205 条之 1 规定的虚开第 205 条规定以外
的其他发票(简称“虚开其他发票”)两类行为。至于
第 2 项中的“等”字，在已有第 4 项规定的同时纯属
画蛇添足，应予删除。
第 3 项，在没有进一步立法草案说明的情况下有
些费思量。首先，“纳税申报”一词具有多义性，既可
指“申报”的行为义务，又可指“纳税”的缴纳义务，还
可以是二者的合称。本文认为，其重点应是“纳税”
的缴纳义务，理由在于:第一，《修订草案》第五章“申
报纳税”系将现行《税收征管法》第二章第三节“纳税
申报”和第三章“税款征收”中的部分有关内容合并
修改而来，从文义和体系解释的角度看，包括“(纳
税)申报”和“纳税”两个方面，因此如果是二者合称
·891· 论税务稽查局管辖权限的认定
的话，其表述应为“申报纳税”;第二，纳税人发生纳
税义务虽已纳税但未申报，属于对申报义务的违反，
并未违反税款缴纳义务，应当由征管部门(即税务
局)负责处理。只有当纳税人发生纳税义务并未纳
税(当然也就未申报)、亦即主要违反了缴纳义务时，
其违法性程度较高，可能才需要由稽查局管辖。其
次，根据本文前述稽查局管辖行为与有关税收犯罪高
度相关性的结论，该项行为似乎与《刑法》第 201 条
第 1 款所称“纳税人采取欺骗、隐瞒手段进行虚假纳
税申报或者不申报，逃避缴纳税款……”中作为逃税
罪犯罪手段之一的“不申报”行为具有对应性，因为
未纳税申报仅属一般税务违法行为，没有必要纳入稽
查局专责查处的管辖范围。
然而，作为逃税罪的犯罪手段之一，“采取欺骗、
隐瞒手段”是否作为“不申报”的限定词，本身尚存在
理解上的争议:第一种观点认为只有纳税人采取欺
骗、隐瞒手段不申报的行为才具有最终的刑事可罚
性，〔27〕单纯的不作为，不至于受到刑事制裁，体现了
刑法的谦抑原理;〔28〕第二种观点认为“不申报”即是
一类独立的行为类型;第三种观点认为“逃避缴纳税
款”系逃税罪的目的行为和核心行为，而该行为系以
不作为的方式构成对“特定义务的违反”，因此逃税
罪的行为性质只能是不作为。〔29〕本文赞成第一种观
点，其理由简列如下:(1)为避免产生歧义，立法条文
何不表述为“纳税人不申报或者采取欺骗、隐瞒手段
进行虚假纳税申报”? (2)仅以“不申报”的消极不作
为状态作为判定其是否构成犯罪的客观表现，显然过
苛，不符合比例原则和刑法谦抑原理。(3)不论是原
偷税罪还是现逃税罪，从主观上看一定是“故意”、甚
至是“直接故意”，仅凭纳税人不作为的客观表现形
式，难以认定其主观上是故意。
《修订草案》的多处修订迹象表明，其所持系上
述第二种观点;最重要的证据是现行《税收征管法》
第 64 条第 2 款有关纳税人不进行纳税申报且不缴或
者少缴税款的规定，在《修订草案》相对应的第 98 条
中被删除，意味着立法修订者认为该款规定已被第
97 条第 1 款所吸收，无需重复规定。本文认为，即便
《修订草案》第 55 条第 3 项表述不变，也应在随后修
订的《实施细则》中对之加以限定，否则势必造成稽
查局与税务局管辖范围的极大重叠。
第 4项中的“法律”主要指向的应当是税收实体
法律，因为很难想象会有其他非税法律对稽查局的管
辖权限做出规定，但从现有的税收实体法律来看，从未
也不会涉及稽查局管辖权限事项。因此，该项规定实
际上是一个授权条款，授权给国务院以行政法规的形
式(如《实施细则》)来补充规定稽查局的管辖权限。
2．第 55 条将应由稽查局管辖的情形限定在“税
额确认过程中”不妥适。例如，《修订草案》第 53 条
第 1 款规定，税务机关未做确认或者超出确认时效
的，纳税人自行申报的应纳税额视同税额确认通知书
所确定的应纳税额;因此，税额确认并不是法定的缴
税程序，至少不是缴纳税款前的必经程序。〔30〕这就意
味着，当未进行税额确认时亦即不属“税额确认过程
中”时，有关违法行为就不能由稽查局管辖了吗?根
据 157 号文第 16 条和第 18 条，稽查局的案源信息来
源多样，又有哪些是在“税额确认过程中”产生的案
源信息呢?从第 55 条位于第 6 章“税额确认”中的
结构定位，可以推测其目的仍在于试图划分征管部门
与稽查部门的管辖权限。因为税额确认是由征管部
门负责的，当征管部门在税额确认过程中发现法定情
形的，应当将有关案件移送给稽查部门立案查处。本
文认为，基于前文所述理由以及从税务稽查属于广义
的税务检查的角度而言，应当将该条置于《修订草
案》的第 8 章“税务检查”中。
3．虽然现行《税收征管法》第 11 条在《修订草
案》中被删除，但为避免税务局与稽查局重复检查，
从而保护纳税人合法权益的立法目的并不因此而丧
失，所以，仍应增设有关条文予以表明。
本文认为，综合前文分析，在确定稽查局管辖的
税收违法行为方面，可以遵循以下三个原则:一是从
专属管辖权的角度出发，保持与《刑法》中有关危害
税收征管罪罪名的对应性，将涉嫌犯罪的税收违法行
为纳入稽查局管辖范围，符合其在税务机构体系中的
专门定位;二是为与将来跨越若干个省级行政区的跨
区稽查局的体制改革措施相适应，结合地域管辖权和
级别管辖权，可以规定在同一区域内跨越不同省级行
政区的税收违法行为，由跨区稽查局管辖;三是从防
止和解决管辖权冲突以及避免重复检查的目的出发，
规定对同一税收违法行为不得由税务局和稽查局分
别同时管辖，亦即当税务局发现根据前两项原则划分
给稽查局管辖的行为类型时，应当移送给稽查局管
辖。据此，《修订草案》中有关稽查局管辖权限的条
文应置于“税务检查”一章，并表述为: (第 1 款)“税
务稽查部门负责以下税收违法行为的查处: (1)涉嫌
逃避缴纳税款、逃避追缴欠税、骗税、抗税的行为;
(2)涉嫌虚开发票的行为; (3)纳税人发生纳税义务
且涉嫌采取欺骗、隐瞒手段不进行纳税申报的; (4)
法律、行政法规规定的其他行为。”(第 2 款)“税务机
关发现第一款情形的，应当移送税务稽查部门立案查
处。”
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